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1. Wstep

Problematyka udzielania pomocy publicznej, a wigc tak naprawdg roli panstwa
w gospodarce, jest jednym z najbardziej kontrowersyjnych zagadnien wspolczesnej
ekonomii. Pomimo powszechnego stosowania tego terminu nie doczekat si¢ on pre-
cyzyjnej definicji. Jedna z przyczyn takiej sytuacji jest fakt, ze termin ten nie zostat
zdefiniowany w przepisach zarowno Unii Europejskiej, jak i w przepisach polskich.
W Traktacie ustanawiajacym Wspo6lnoty Europejskie (TWE) [1] zapisano jedynie,
ze ze wzgledu na negatywne skutki, jakie pomoc publiczna wywiera na konkurencjg
na rynku, wprowadzony zostaje generalny zakaz jej udzielania. Artykut 87 TWE sta-
nowi, ze z zastrzezeniem wyjatkow przewidzianych w TWE jest nie do pogodzenia
z regutami wspolnego rynku wszelka pomoc udzielana przez panstwo lub ze zrodet
panstwowych bez wzgledu na forme, ktora przez uprzywilejowanie niektorych przed-
sigbiorstw lub niektorych gatezi produkcji zaktoca konkurencjg lub grozi jej zakloce-
niem w zakresie, w jakim narusza wymiang migdzy panstwami cztonkowskimi. Tak
sformutowany zakaz interpretowa¢ mozna szeroko. Pojecie pomocy publicznej nie
zostato, co prawda zdefiniowane, lecz w orzecznictwie przyjeto, ze jest nia kazda ko-
rzy$¢ uzyskana przez przedsigbiorce od wtadz publicznych badz w drodze pozyska-
nia §rodkow, badz zwolnienia, cho¢by czg§ciowego, z obowiazkow o charakterze
finansowym [12, s. 3]. Mdwiac inaczej, pomoc publiczna to przysporzenie korzysci
finansowych okreslonemu przedsigbiorcy na warunkach korzystniejszych od ofero-
wanych na rynku. W Polsce zainteresowanie kwestiami udzielania pomocy publicz-
nej, uporzadkowania tej sfery wynikato z konieczno$ci dostosowania polskich
przepiséw prawnych do wymogow Unii Europejskiej. Od roku 1996 udzielana w
Polsce pomoc publiczna podlega badaniu najpierw przez Ministerstwo Gospodarki,
a obecnie przez Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentdéw. Natomiast od czerwca
2000 r. kwestie dotyczace udzielania pomocy publicznej uregulowane zostaty w usta-
wie o warunkach dopuszczalno$ci i nadzorowania pomocy publicznej dla przedsig-



38 Bartosz Bartniczak

biorcéw [9]. Od momentu wstapienia do Unii Europejskiej kwestie te podlegaja prze-
pisom prawa wspolnotowego.

Celem niniejszego artykutu jest dokonanie analizy, a takze ukazanie uwarunko-
wan prawnych dwoch kategorii pomocy publicznej — wsparcia udzielanego na za-
trudnienie oraz szkolenia.

2. Dopuszczalnos¢ udzielania pomocy publicznej
na zatrudnienie oraz szkolenia

Obszarami, w ktorych dopuszczalne jest udzielanie pomocy publicznej, sg za-
trudnienie [6] oraz szkolenia [7]. Promocja zatrudnienia jest glownym celem poli-
tyki gospodarczej i spotecznej Wspolnoty i jej panstw cztonkowskich. Z tego powodu
uzasadnione jest stosowanie przez wladze srodkow dziatajacych na przedsigbiorstwa
shuzacych zwigkszeniu poziomu zatrudnienia w tych przedsigbiorstwach, gtownie
jezeli chodzi o pracownikéw z kategorii 0sob znajdujacych sig¢ w szczegolnie nieko-
rzystnej sytuacji. Nalezy jednak pamigtac, ze wiele srodkéw w ramach zakresu poli-
tyki zatrudnienia nie stanowi pomocy panstwa w rozumieniu art. 87 ust. 1, poniewaz
stanowig one pomoc dla 0s6b fizycznych, ktora nie faworyzuje niektorych przedsig-
biorstw lub produkcji niektorych towardéw, albo nie wptywaja one na handel migdzy
panstwami cztonkowskimi lub sa ogélnymi srodkami majacymi na celu promowanie
zatrudnienia, ktore nie powoduja zakldcen ani zagrozenia powstania zaktocen kon-
kurencji przez faworyzowanie niektorych przedsigbiorstw lub produkcji niektorych
towarow.

Przepisy dotyczace pomocy publicznej na zatrudnienie dopuszczajg udzielanie
wsparcia na tworzenie zatrudnienia. Warunkiem udzielenia wsparcia jest to, aby
utworzone miejsce pracy stanowito wzrost netto liczby pracownikow danego przed-
sigbiorstwa w poréwnaniu za $rednia z ostatnich 12 miesigcy; utworzone miejsce
pracy musi byé utrzymane przez co najmniej trzy lata (dwa lata w przypadku MSP).
Intensywno$¢ wsparcia okreslona zostata na 7,5% w odniesieniu do przedsigbiorstw
duzych oraz 15% w odniesieniu do matych i $Srednich. Gdy zatrudnienie dotyczy pra-
cownikéw znajdujacych si¢ w szczegolnie niekorzystnej sytuacji (osoby ponizej
25 lat i powyzej 50 lat, dlugotrwale bezrobotne itp.), intensywnos$¢ wsparcia moze
wynie$¢ 50%, a w odniesieniu do 0sob niepelnosprawnych intensywnos¢ nie moze
przekroczy¢ 60%.

W przypadku pomocy publicznej na szkolenia przepisy prawne maja zastosowa-
nie wylacznie do srodkow szkoleniowych, ktére stanowia pomoc panstwa w rozu-
mieniu art. 87 ust. 1 TWE. Wiele srodkow szkoleniowych nie jest objetych tym
artykutem, stanowia one jednak $rodki ogolne, poniewaz sa dostepne dla wszystkich
przedsigbiorstw we wszystkich sektorach bez dyskryminowania ktéregokolwiek z
nich oraz bez uprawnien uznaniowych dla wtadz podejmujacych srodki, np. prefe-
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rencyjne systemy podatkowe, takie jak automatyczne ulgi podatkowe dostgpne dla
firm dokonujacych inwestycji w szkolenie pracownika. Inne $rodki szkoleniowe nie
wchodza w zakres art. 87 ust. 1 TWE, poniewaz przynosza one bezposrednia korzys¢
wszystkim osobom, a nie faworyzuja tylko niektorych przedsigbiorstw albo sekto-
row. Przyktadami na to sg ksztatcenie i szkolenie poczatkowe (odbywanie praktyk czy
systemy zwalniania dziennego), szkolenia przysposabiajace lub przekwalifikowujace
dla bezrobotnych, srodki skierowane bezposrednio do pracownikéw czy nawet nie-
ktorych kategorii pracownikow dajace im szansg uczestniczenia w szkoleniu nie-
zwigzanym z firma, a nawet branza, w ktorej pracuja.

Przepisy prawne dopuszczaja udzielanie pomocy publicznej na dwa rodzaje szko-
len. Pierwszym z nich jest wsparcie na szkolenia szczeg6lne oznaczajace szkolenia
obejmujace doksztatcanie zasadniczo i bezposrednio przydatne do obecnej lub przy-
sztej pozycji pracownika w firmie, ktorej udzielana jest pomoc, i zapewniajace mu
kwalifikacje, ktorych nie bedzie on mogt wykorzystac lub tez bedzie mogt je wyko-
rzysta¢ w ograniczonym stopniu w innych firmach lub na innych polach dziatalnosci
zawodowej. Intensywno$¢ wsparcia nie moze przekroczy¢ 25% w przypadku duzych
przedsigbiorcéw oraz 35% w przypadku matych i §rednich przedsigbiorcow. Druga
kategoria jest wsparcie udzielane na szkolenia ogolne definiowane jako szkolenia
obejmujace doksztalcanie nieprzydatne w ogoéle lub przydatne w matym stopniu w
obecnej lub przyszlej sytuacji pracownika w firmie, ktérej udzielana jest pomoc.
Szkolenie to zapewni mu jednak kwalifikacje, ktore w duzej mierze bedzie on mogt
wykorzysta¢ w innych firmach lub na innych polach dziatalno$ci zawodowej, co
znacznie zwigkszy szanse zatrudnienia tak wyszkolonego pracownika. W tej sytua-
cji dla duzych przedsigbiorcow intensywnos$¢ wsparcia nie moze przekroczy¢ 50%,
a w odniesieniu do matych i §rednich nie moze przekroczy¢ 70%. W przypadku
wsparcia na szkolenia zardwno ogodlne, jak i szczegdtowe intensywnos$¢ wsparcia
moze by¢ zwigkszona o 5%, jezeli projekt realizowany jest na obszarze, w ktorym do-
puszczalne jest udzielanie pomocy publicznej majacej na celu eliminowanie roznic
w ramach danego panstwa cztonkowskiego (art. 87.3 ¢ TWE), lub zwigkszona o 10%,
gdy projekt realizowany jest na obszarze, w ktérym dopuszczalne jest udzielanie
wsparcia majacego na celu eliminowanie rd6znic migdzy regionami w catej Unii Eu-
ropejskiej (art. 87.3 a TWE).

3. Ogolna charakterystyka pomocy publicznej udzielonej w Polsce
w latach 2004-2006

Zanim dokonana zostanie analiza pomocy publicznej udzielnej na zatrudnienie i
szkolenia w Polsce, konieczne jest krotkie scharakteryzowanie catej udzielonej po-
mocy publicznej. Analiza ta obejmuje lata 2004-2006. Wybor takiego okresu wynika
z faktu, ze jest to czas po akcesji Polski do Unii Europejskiej, co umozliwia uzyska-
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nie porownywalnych i wiarygodnych danych dotyczacych wartosci udzielonego
wsparcia.

W badanym okresie w Polsce udzielono ponad 15 mld zt pomocy publiczne;j (por.
tab. 1).

Tabela 1. Pomoc publiczna udzielona w Polsce w latach 2004-2006 (w mln zt)

Wyszczegdlnienie 2004 2005 2006

Horyzontalna 4 453,10 1 821,70 2 183,10
Regionalna 854,70 763,60 1 558,30
Sektorowa 2 819,00 1 048,50 699,80
Inne 682,50 12,40 27,20
Razem 8809,30 3 646,20 4 468,40

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: [3, s. 11-12; 4, s. 10-11; 5, s. 11].

Zjawiska pozytywne to zmniejszenie si¢ o potowe udzielonego wsparcia, co jest
zgodne z zalozeniami przeprowadzanej na szczeblu Unii Europejskiej reformy sys-
temu udzielania pomocy publicznej, a takze ograniczenie wartosci wsparcia sekto-
rowego, czyli tego, ktorego udzielanie uzaleznione jest od prowadzenia dziatalnosci
w okre$lonym sektorze (motoryzacyjnym, widkienniczym, gérniczym). Zjawiskiem,
ktore natomiast nalezy oceni¢ negatywnie, jest ograniczenie wsparcia horyzontal-
nego, a wigc takiego, ktore udzielane jest bez wzgledu na to, w jakim sektorze czy tez
na jakim obszarze prowadzi si¢ dziatalno$¢. Pomoc horyzontalna uwazana jest za ro-
dzaj pomocy, ktora jesli jest dobrze zainwestowana, zwrdci sig udzielanemu je panstwu.

Tabela 2. Pomoc horyzontalna udzielona w Polsce w latach 2004-2006 (w mln z})

Wyszczegdlnienie 2004 2005 2006
B+R 114,4 153,1 127,6
Ochrona $srodowiska 51,2 31,3 55,5
MS$P 67,5 304,5 322,6
Zatrudnienie 537,7 1230,3 1 440,0
Szkolenia 40,4 89,3 210,1
Restrukturyzacja 35972 8,5 16,0
Pozostate 44,8 4,6 11,3
Razem 44532 1821,6 2183,1

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: [3, s. 11-12; 4, s. 10-11; 5, s. 11].
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Wsparcie zard6wno na zatrudnienie, jak i szkolenia zaliczane jest do pomocy ho-
ryzontalnej (tab. 2).

Wsparcie na zatrudnienie w dwoch ostatnich badanych latach byto najczesciej
udzielang kategorig pomocy publicznej (w roku 2005 stanowita ona ponad 67%
wsparcia horyzontalnego). Udzial wsparcia na szkolenia byt natomiast na poziomie
od 1% w roku 2004 do blisko 10% w roku 2006.

Biorac pod uwage caty analizowany okres, zauwaza sig, ze wsrod pomocy hory-
zontalnej dominuje wsparcie udzielone na restrukturyzacje (rys. 1).

1%

1%

B&R

]

ochrona $§rodowiska

MS$P B zatrudnienie
szkolenia D restrukturyzacja
pozostate

Rys. 1. Struktura wsparcia horyzontalnego w Polsce w latach 2004-2006

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: [3, s. 11-12; 4, s. 10-11; 5, s. 11].

Gloéwna przyczyna tego zjawiska byto wprowadzenie tzw. ustawy antykryzyso-
wej [11] oraz realizacja postanowien ustawy o restrukturyzacji gornictwa wegla ka-
miennego w latach 2003-2006 [10]. Przedsi¢biorstwa bez pomocy panstwa mogtyby
sobie nie poradzi¢ na rynku, co prowadziloby do wystapienia wielu zjawisk nieko-
rzystnych z punktu widzenia calej gospodarki czy tez spoleczenstwa. Wsparcie res-
trukturyzacyjne jest jednak rodzajem pomocy, ktéory w najwigkszym stopniu
znieksztalca konkurencje. Pomoc na wsparcie zatrudnienia byta druga pod wzgle-
dem udziatu (38%) kategoria wérod wsparcia horyzontalnego. Natomiast na realiza-
cje szkolen przeznaczono 4% horyzontalnej pomocy publiczne;j.
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4. Analiza wsparcia przeznaczonego na zatrudnienie i szkolenia
w latach 2004-2006

W badanym okresie udzielono ponad 3,2 mld zt pomocy publicznej na zatrud-
nienie (tab. 3). Na taka warto$¢ udzielonego wsparcia na cele zwiazane z zatrudnie-
niem decydujacy wplyw maja realizowane programy pomocowe. One to pokazuja, ile
wsparcia publicznego dane panstwo chce przeznaczy¢ na wdrazanie konkretnych
programéw 1 jakie mozliwo$ci pozyskania wsparcia maja poszczegdlni przedsig-
biorcy.

Tabela 3. Pomoc publiczna na zatrudnienie udzielona w Polsce w latach 2004-2006 (w mln zt)

Wyszczegdlnienie 2004 2005 2006
Prezes PFRON 427,5 1072,70 1195,40
Starostowie powiatow 89,0 122,5 189,5
Prezydenci, burmistrzowie oraz wojtowie gmin 16,2 34,2 47,7
Marszatkowie wojewodztw 0,3 0,2 7,1
Pozostale 4.5 0,5 0,3
Razem 537,5 1230,1 1440,0

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: [3, s. 25; 4, s. 25; 5, s. 27].

Realizowane programy pomocowe zwiazane z zatrudnieniem dotyczyty:

e prac interwencyjnych,

e wyposazenia lub doposazenia stanowiska pracy dla skierowanego bezrobotnego
oraz przyznawanie bezrobotnemu $rodkow na podjecie dziatalnosci gospodarcze;,

e rekompensaty podwyzszonych kosztow zatrudnienia oso6b niepetnosprawnych,

e zwrotu kosztéw przystosowania stanowisk pracy, adaptacji pomieszczen i
urzadzen do potrzeb o0sob niepetnosprawnych oraz kosztéw zatrudnienia pra-
cownika pomagajacego pracownikowi niepetnosprawnemu,

e pomocy przeznaczonej na tworzenie nowych miejsc pracy dla osob odchodzacych

z rolnictwa i 0s6b zagrozonych procesami restrukturyzacyjnymi.

Gtownym podmiotem wspierajacym w zakresie zatrudnienia byt Panstwowy Fun-
dusz Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych (PFRON). W badanym okresie udzielit
on blisko 2,7 mld zt, tj. 84% calego wsparcia udzielonego w tym obszarze [8]. Prak-
tycznie cata pomoc!' przekazana zostata przedsigbiorcom prywatnym (99,5% udzie-
lonego wsparcia) w formie refundacji poniesionych kosztow (98,4% wsparcia). W
przypadku struktury wielko$ciowej dominowato wsparcie udzielone przedsigbior-
com matym (44,1%) oraz duzym (37,4%). Pomoc publiczna w ramach realizowa-
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nych projektow przeznaczona byta na subsydiowanie zatrudnienia mtodziezy i osob
dlugotrwale bezrobotnych powyzej 25 roku zycia, na przyznanie jednorazowych §rod-
kéw na podjecie dzialalnosci gospodarczej, na subsydiowanie zatrudnienia osob
niepelnosprawnych, a takze na przystosowanie stanowisk pracy do potrzeb nie-
petmosprawnych pracownikow.

W przypadku pomocy szkoleniowej wartos$¢ udzielonego wsparcia wyniosta bli-
sko 340 mln zt (tab. 4). Ponad 76% tego wsparcia, tj. 259 mln zl, udzielone zostato
przez ochotnicze hufce pracy (OHP). Pomoc w gltéwnej mierze udzielana byta w for-
mie refundacji wynagrodzen wyptacanych pracodawcom szkolacym mtodocianych
pracownikow oraz sktadek na ubezpieczenia spoteczne od refundowanych wynagro-
dzen.

Tabela 4. Pomoc publiczna na szkolenia udzielona w Polsce w latach 2004-2006 (w mln zt)

Wyszczegdlnienie 2004 2005 2006
Ochotnicze hufce pracy 17,0 78,3 164,2
Prezes PARP 0,9 10,5 443
Marszatkowie wojewodztw - 0,5 1,5
Starostowie powiatow 22,3 - -
Prezydenci, burmistrzowie oraz wojtowie gmin 0,2 - -
Razem 40,4 89,3 210,0

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: [3, s. 26; 4, s. 26; 5, s. 27].

Programy pomocowe w obszarze pomocy szkoleniowej dotyczyty:

e szkolenia pracodawcow posiadajacych Fundusz Szkoleniowy,

e pomocy na szkolenia ogdlne mtodocianych pracownikow,

e wsparcia lub zaptaty udzielonej projektodawcy lub organizatorowi szkolenia na
pokrycie kosztéw uczestnictwa w tym szkoleniu przedsigbiorcow lub pracowni-
kow przez nich delegowanych,

e szkolenia kobiet prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza oraz szkolenia dla przed-
sigbiorcoOw w zakresie elastycznych form zatrudnienia.

Pomoc publiczna w realizowanych projektach przeznaczona byta na podniesie-
nie konkurencyjnosci i potencjatu adaptacyjnego przedsigbiorstw przez doskonalenie
umiejetnosci 1 kwalifikacji kadr zarzadzajacych i pracownikow, rozwijanie nowych
form pracy, wzmacnianie transferu wiedzy i zacie$nianie zwiazkow migdzy szkotami
wyzszymi i przedsigbiorstwami oraz podnoszenie umiejgtnosci i kwalifikacji pra-
cownikow stuzby zdrowia.
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5. Podsumowanie

Cztonkostwo Polski w UE wymagato wprowadzenia zasadniczych zmian w za-
kresie pomocy publicznej. Przede wszystkim od momentu przystapienia Polski do
UE dzialania zwiazane z udzielaniem pomocy publicznej podlegaja w cato$ci regu-
lacjom unijnym. Dodatkowo wlaczenie si¢ Polski w realizacjg strategii lizbonskiej
implikuje konieczno$¢ skonstruowania polityki pomocy publicznej, ktora bedzie
umozliwia¢ osiaganie zarowno celow okre§lonych w strategii, jak i specyficznych
celow rozwojowych polskiej gospodarki. Przyjeta w 2000 r. strategia lizbonska jako
nadrzedny cel formutuje ,,zbudowanie najbardziej konkurencyjnej i dynamicznej,
opartej na wiedzy gospodarki na §wiecie, zdolnej do trwalego rozwoju, tworzacej
wigksza liczbe lepszych miejsc pracy oraz charakteryzujaca si¢ wigksza spdjnoscia
spoteczno-ekonomiczna”. Osiagnigcie takiego celu wymaga podjgcia przez panstwa
cztonkowskie nastgpujacych priorytetowych dziatan w sferze spoteczno-gospodarcze;j:
e budowy gospodarki opartej na wiedzy uwzgledniajacej rozwdj spoteczenstwa in-

formacyjnego, upowszechniania procesé6w badawczych i innowacyjnych, a takze

edukacji i ksztalcenia,

e liberalizacji sektorow telekomunikacyjnego, energetycznego, transportowego,
pocztowego, a takze sektora ushug, w tym gtéwnie finansowych,

e rozwoju przedsigbiorczosci, likwidacji barier administracyjnych, deregulacji,
latwiejszego dostepu do kapitatu, technologii, ograniczania pomocy publicznej
majacej negatywny wptyw na konkurencje¢ oraz tworzenia jednolitych warunkow
konkurenc;ji,

e zwigkszenia zatrudnienia, aktywnos$ci zawodowej, uelastycznienia rynku pracy,
poprawy edukacji, modernizacji systemu ubezpieczen spotecznych,

e poszanowania srodowiska naturalnego [2].

W przypadku pomocy publicznej zalecenia dotycza reorientacji udzielanego
wsparcia w kierunku przeznaczania jej na inwestycje, w szczeg6lnosci w nowoczesne
technologie, na badania i rozwdj, wspieranie MSP, zatrudnienie, szkolenia, ochrone
srodowiska, co nadatoby pomocy publicznej charakter stymulujacy rozwdj spoteczno-
-gospodarczy. W zwiazku z tym pomoc publiczna udzielana w latach 2007-2013 ma
na celu migdzy innymi wzrost zatrudnienia i podniesienie jego jakosci. Wspieranie
zatrudnienia jest wrecz jednym z priorytetow polityki udzielania pomocy publiczne;.
Inwestycje w kapitat ludzki, a wiec udzielanie wsparcia w obszarze szkolen, to ko-
lejny priorytet pomocy publicznej. Te dwa obszary interwencji publicznej sa po-
wiazane i w duzej mierze stanowi¢ beda o wartosci udzielanego wsparcia w kolejnych
latach. Pomoc publiczna jest jednym z czynnikéw decydujacych o petnym wyko-
rzystaniu tak specyficznego czynnika produkcji, jakim sa zasoby ludzkie.

Udzielanie pomocy publicznej na cele horyzontalne, w tym na szkolenia i za-
trudnienie, ma tez zdecydowanie mniejszy wplyw na naruszanie konkurencji na
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wspolnotowym rynku. Ten rodzaj wsparcia traktowa¢ mozna jako pomoc dobrze za-
inwestowana, pomoc, ktora udzielajacemu ja panstwu zwroci sig¢ w postaci pehniej-
szego wykorzystania zasobow ludzkich, a takze lepiej wyszkolonych pracownikow.
Udzielone srodki publiczne spowoduja, ze w przysztosci bedzie mniejsza potrzeba
wyplacania srodkéw publicznych w postaci np. zasitkow.

W przypadku tego rodzaju wsparcia publicznego nalezy takze pamigtaé, ze nie
wszystkie $srodki publiczne stanowia pomoc publiczna w rozumieniu przepisow
prawa. Powoduje to, ze zdecydowana wigkszo$¢ srodkow publicznych udzielana na
wsparcie szkolen czy zatrudnienia nie jest wliczana do kategorii pomocy publiczne;j.
W zwiazku z tym $rodki publiczne kierowane na wsparcie zatrudnienia i szkolen sa
zdecydowanie wyzsze od tych klasyfikowanych jako pomoc publiczna na ten cel.
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AID TO EMPLOYMENT AND TRAINING AS ONE OF CATEGORIES
OF STATE AID

Summary

In 2005 the European Commission started working on preparing reform of state aid granting rules
in the European Union. One of the factors which determined that this reform is the necessity of
reorientation of state aid to the horizontal designation. The main aim of the article is to show the role of
state aid in supporting training and employment. The article presents law regulation link with granting
state aid for this aim. The main subjects giving state aid in this area are the State Fund for Disabled
Persons Rehabilitation and Voluntary Labor Corps. The article shows the role which these subject splay-
sin granting state aid.
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